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All sorts of constitutional issues arise out of the British referendum on EU membership. How to 
leave the European Union; whether the new Prime Minister will seek to call a general election; 
whether the referendum is legally binding. The article attempts to explore these issues to illustrate 
some of the EU referendum dynamics. Firstly, it deals with consequences of EU referendum for 
British politics. Then, it focuses on the impact of UK referendum on the European integration 
process. 
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1. – Introduzione  
Il referendum tenutosi il 23 giugno per decidere la permanenza del Regno 
Unito nell’Unione europea ha visto prevalere il Leave con il 51,9% dei voti, contro il 
48,1% ottenuto dal Remain. Nonostante le previsioni incerte e il timore espresso da 
molti commentatori il risultato della consultazione è stato uno shock per i cittadini 
europei e britannici. Il voto ha assunto una forza politica ed economica che sembra 
contrastare con la natura consultiva (advisory) e non obbligatoria della consultazione.  
In ambito nazionale l’esito del referendum rappresenta un chiaro segnale di 
pericolo per l’Unione, dal momento che, secondo le attese, il 62% dei votanti in 
Scozia e il 55,8% in Irlanda del Nord si sono espressi per il Remain. Considerate le 
istanze indipendentiste e la volontà espressa dai cittadini scozzesi e nordirlandesi di 
rimanere in Europa, il Regno Unito rischia di vedere implodere l’Unione delle 
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nazioni che lo compongono1. In chiave europea poi, il voto costituisce l’esito finale 
di un processo decisionale interno a uno Stato membro, sul quale l’UE non ha 
alcuna possibilità di intervenire, ma di cui subisce gli effetti.  
La contraddizione tra la base giuridica (nazionale e consultiva) e gli effetti 
politici (europei e vincolanti) del voto è solo apparente, ove si consideri la 
particolare natura dei referendum sui temi europei e la storia dei rapporti tra Regno 
Unito ed Unione europea. Partendo da questi elementi questo scritto si propone di 
analizzare gli effetti del referendum sulla Brexit, sia nella prospettiva nazionale che 
europea2. 
  
2. – L’inarrestabile ascesa dei referendum europei  
Il Regno Unito ha indetto, per la seconda volta nella sua storia, un referendum 
per decidere la permanenza nell’Unione europea (c.d. membership referendum)3. La 
prima volta, nel 1975, il voto inglese segui di poco i primi referendum sull’adesione, 
tenutisi in Irlanda, Norvegia e Danimarca (1972). Da allora quasi tutti gli Stati 
membri hanno fatto ricorso almeno una volta al referendum per decidere 
sull’adesione o la ratifica di Trattati europei4. A dimostrazione che il processo 
d’integrazione europea è uno dei fattori che più ha contribuito a legittimare e 
valorizzare l’istituto referendario5, persino in un sistema, come quello parlamentare 
britannico, che fino agli anni ’70 del XX secolo aveva quasi ignorato l’istituto6. 
                                                 
1 È sufficiente leggere le dichiarazioni rese alla stampa dai leader politici e dai parlamentari scozzesi 
per averne conferma. Si veda l’intervista resa alla BBC dalla Premier scozzese Sturgeon il 25 giugno 
2016. 
2 M. Shu, Referendums and the Political Constitutionalization of the EU, in European Law J., 2008, 14, pp. 
423 ss. 
3 La dottrina ha classificato i referendum su temi europei in tre gruppi: membership referendum 
sull’adesione alla permanenza, Treaty ratification referendum sulla ratifica di un Trattato, policy referendum 
su singoli temi come il passaggio all’euro. F. Mendez, M. Mendez, V. Triga, Referendums and the 
European Union, Cambridge University Press, 2014, pp. 22 ss. M. Shu, Referendums and the Political 
Constitutionalization of the EU, cit., pp. 429 ss. 
4 Ad oggi solo tre Stati su ventotto non hanno svolto referendum europei: Germania, Belgio e 
Bulgaria. Per altro, Stati che non appartengono all’Unione hanno indetto senza successo 
referendum per l’adesione. Per una panoramica aggiornata F. Mendez, M. Mendez, V. Triga, 
Referendums and the Europea Union, cit., pp. 22 ss. 
5 S. Tierney, Constitutional Referendum: A Theoretical Enquiry, in Modern Law Review, 2009, 72, pp. 360 
ss. 
6 Con l’autorevole eccezione di Dicey, il quale alla fine del XIX secolo, propose di inserire il 
referendum nel sistema parlamentare di Westminster per affrontare la crisi causata dal conflitto tra 







L’integrazione del referendum nel sistema parlamentare del Regno Unito è avvenuta 
gradualmente: dopo l’iniziale opposizione, ha avuto inizio una fase di legittimazione, 
che ha visto come protagonista il referendum del 1975, indetto con una legge ad 
hoc. Il pieno riconoscimento del referendum nell’ordinamento si è avuto alla fine 
degli anni ’90, con l’approvazione del Political Parties, Elections and Referendums Act 
2000 (PPERA 2000). La legge regola la procedura di consultazione, la definizione 
dei quesiti, il finanziamento della campagna referendaria. Di particolare rilievo è la 
previsione che affida alla Electoral Commission il compito di verificare l’intellegibilità 
del quesito (S. 104).  
Su queste basi giuridiche s’innesta la specifica consultazione referendaria, decisa 
dal Parlamento, che essendo titolare della sovranità resta libero di scegliere se e 
quando tenere un referendum. Nonostante insistenti richieste da parte di esponenti 
di tutti i partiti, dopo il voto del 1975 non è mai stato indetto un referendum per 
decidere la ratifica di un Trattato. I Trattati di Roma (1986), Maastricht (1992), 
Amsterdam (1997), Nizza (2000), il secondo Trattato di Roma (2004) e il Trattato di 
Lisbona (2009) sono stati ratificati sulla base di un atto parlamentare, con 
contestazioni sempre più clamorose da parte dei referendari. In occasione della 
ratifica del Trattato di Lisbona7 le richieste di referendum furono tanto forti da 
costringere il Governo a far approvare una legge, l’European Union Act 2011 (EUA 
2011), che prevede all’art. 4 l’obbligatorietà del referendum in caso di modifiche dei 
Trattati europei o di conferimento di maggiori poteri alla UE8. Tuttavia, la dottrina 
si è espressa criticamente sull’art. 4 dell’EUA 2011, sia per i problemi applicativi che 
la disposizione pone, sia per il difficile rapporto che si viene a creare con il principio 
della sovranità parlamentare9.  
                                                                                                                                               
Camera Bassa e Camera dei Lords su alcune questioni fondamentali per l’assetto costituzionale. 
A.V. Dicey, Ought the Referendum to be Introduced into England? in Contemporary Review, vol. 57, 1890, pp. 
490 ss. Per una ricostruzione delle origini A. Torre, Il referendum nel Regno Unito. Radici sparse, pianta 
rigogliosa, in A. Torre, J. O. Frosini, Democrazia rappresentativa e referendum nel Regno Unito, Maggioli, 
2012, pp. 11 ss. 
7 Il conflitto apertosi nel 2008 per il Tratto di Lisbona ha dato luogo a due pronunce della High 
Court sulla legittimità del processo di ratifica. G.G. Carboni, I referendum mai realizzati e ancora da 
realizzare, in A. Torre, J. O. Frosini, Democrazia rappresentativa e referendum nel Regno Unito, cit., pp. 402 
ss. 
8 In questi casi è richiesta l’approvazione parlamentare seguita dal referendum popolare (c.d. double 
lock). Salvi alcuni casi meno rilevanti che accedono ad una procedura semplificata. 
9 P. Craig, The European Union Act 2011: Locks, Limits and Legality, in Common Market Law Review, 
2011, 48: pp. 1915 ss; B. Wellings, E. Vines, Populism and Sovereignty: The EU Act and the In-Out 







D’altra parte, l’idea del referendum europeo si è tanto diffusa nella classe 
politica e nell’elettorato britannico che non vi è stato bisogno di attendere una 
modifica dei Trattati per indire il voto sull’Europa. Esso è stato previsto 
dall’European Union Referendum Act 2015, che il governo Cameron ha fatto approvare 
in attuazione del programma elettorale presentato alla vigilia delle elezioni del 
201510. La legge, oltre a prevedere che l’elettorato compia una scelta tra Remain e 
Leave, regola in modo molto attento il diritto di voto, la campagna elettorale, i 
compiti informativi dell’esecutivo11. 
La giustificazione politica del referendum sulla permanenza del Regno Unito 
nell’UE si trova nel Manifesto del Partito Conservatore, nel quale sono contenuti i 
temi che hanno dominato la campagna elettorale del 2015: i rapporti con l’Unione 
europea, il problema dell’immigrazione, la questione scozzese12.  
Sarebbe tuttavia riduttivo considerare il voto sulla Brexit unicamente come 
espressione di una scelta partitica. Come abbiamo detto l’EU Referendum Act 
riconosce al referendum la funzione costituzionale di contribuire alle decisioni che 
riguardano il trasferimento di poteri dal Regno Unito ad altre organizzazioni 
internazionali; inoltre, alcuni documenti di organi costituzionali britannici 
attribuiscono ai referendum europei una rilevanza costituzionale, che legittima il 
ricorso al voto per decidere l’uscita dall’Unione (“To Leave the European Union”)13. 
                                                                                                                                               
Referendum, 2010–2015, in Parliamentary Affairs, 2016, 69, pp. 309 ss. 
10 Il referendum del 23 giugno non è stato indetto a seguito della modifica di un Trattato; perciò 
non è un referendum obbligatorio ai sensi dell’art. 4 del European Union Act 2011. L’EURA 2015 
applica in parte le previsioni del PPERA 2000, derogandovi per alcuni aspetti. 
11 Nei lavori parlamentari sono stati presentati diversi emendamenti per l’introduzione della 
maggioranza qualificata e territoriale, per il voto dei 16enni. Entrambi respinti. Di particolare rilievo 
l’obbligo per il governo di diffondere i dati sulle trattative con la UE e i risultati ottenuti per il UK, 
nonché quelli relativi ai costi e benefici della uscita dall’Unione. C. Martinelli, Regno Unito: L’ipotesi 
brexit tra negoziato europeo e referendum nazionale, in forumcostituzionale, (24 dicembre 2015). 
12 V.Bogdanor, The British General Election of 2015 and the Rise of the Meritocracy, The Political Quarterly, 
2016, Vol. 87, No. 1, pp. 39 ss. La presenza di un partito indipendentista come l’UKIP ha 
certamente contribuito ad esaltare l’importanza di questi temi nella campagna elettorale. 
13 Select Committee on the Constitution: 12th Report of Session 2009–10. Al punto 94 il Report ritiene che 
rientri in un “fundamental constitutional issue” ogni proposta: • To abolish the Monarchy; • To 
leave the European Union; • For any of the nations of the UK to secede from the Union; • To 
abolish either House of Parliament; • To change the electoral system for the House of Commons; • 
To adopt a written constitution; and • To change the UK’s system of currency. This is not a 
definitive list of fundamental constitutional issues, nor is it intended to be. Lo stesso Commettee ha 
escluso che potesse esserci un criterio per vincolare il governo e il parlamento alla natura 
costituzionale del referendum, in assenza di una costituzione scritta.  







Si tratta di atti e documenti che recepiscono la tesi formulata da un’autorevole 
dottrina, secondo la quale i referendum sull’adesione all’Unione europea, la ratifica 
di un Trattato o l’attuazione di una politica europea (monetaria o di altra natura), 
hanno natura costituzionale. I referendum costituzionali incidono sulle relazioni tra 
governanti e governati, tra potere costituente e forma costituzionale, perchè 
riguardano il trasferimento di poteri dallo Stato a un’organizzazione internazionale 
(o viceversa, come nel caso del Regno Unito)14.  
La natura costituzionale del voto è servita per ridimensionare alcune delle 
tradizionali critiche rivolte al referendum come metodo di decisione, basate sul 
deficit di informazione e di conoscenza (deliberative deficit), sulla possibilità che una 
minoranza dotata di adeguati mezzi possa “guidare” la scelta (elite control syndrome)15. 
Quando ai cittadini viene richiesto di votare su un quesito che è espressione 
dell’identità costituzionale o coinvolge una materia percepita come essenziale per la 
sovranità dello Stato, non si potrebbe invocare la mancanza di competenza, perché 
questo equivarrebbe a negare che il corpo votante possa esprimersi sull’identità del 
proprio Stato.  
Che si trattai di temi che riguardano materie di particolare importanza per la 
sovranità e che coinvolgono l’identità costituzionale di un popolo, come vorrebbe la 
dottrina in questione, pare comprovato dal fatto che lo stesso Premier, David 
Cameron, nel portare avanti la trattativa che ha ridefinito i rapporti tra UK e UE in 
                                                 
14 A differenza dei referendum legislativi, che incidono sul modo di esercizio della funzione 
legislativa e agiscono entro la cornice della rappresentanza, i referendum costituzionali riguardano 
l’attribuzione e distribuzione del potere sovrano (ultimate lawful authority) all’interno di un sistema di 
governo e incidono sulla relazione tra governati e governanti. I referendum costituzionali possono 
innovare il rapporto tra potere costituente e forma costituzionale, sostituendo il popolo nel ruolo 
rappresentativo tradizionalmente svolto dalla costituzione democratica. S. Tierney, Constitutional 
Referendum: A Theoretical Enquiry, cit. p. 361; S. Tierney, The People Last Sigh? Referendums and European 
Integration, in European Public Law, 2012, 18, pp. 684 ss. Diversamente D.E. Tosi, Il ricorso al referendum 
nl processo di integrazione europea, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2014, pp. 1591 ss, per il quale la 
differenza di oggetto, soggetti ed effetti referendari è tale da consentire di ricondurre a unità i 
referendum europei, di cui solo alcuni sarebbero di tipo costituzionale. Sull’opportunità di regolare 
lo strumento referendario in caso di consultazioni su materie costituzionali P. Leyland, The Case for 
the Constitutional Regulation of Referendums in the UK, in A. Torre, J. O. Frosini, Democrazia rappresentativa 
e referendum nel Regno Unito, cit., pp. 125 ss.  
15 Critico sull’uso del referendum per la ratifica dei Trattati R. Dehousse, The Unmaking of a 
Constitution: Lessons from the European Referenda, in Constellations, 2006, 13, pp. 151 ss. Più in generale, 
sul deficit di competenza, A. Moravcsik, The European Constitutional Settlement, in The World Economy, 
2008, 31, pp. 158 ss; L. Hooghe, G. Marks, A postfunctionalist Theory of European Integration: From 
Permissive Consensuns to Costraining Consensus, in B. J. Pol. Sc. 2009, 39, pp. 1 ss. 







vista e sotto la pressione del referendum, ha indicato tra i principi di riferimento la 
difesa della sovranità16.  
Il rapporto tra referendum e sovranità parlamentare costituisce un tema classico 
del diritto costituzionale britannico, al quale la consultazione del 23 giugno 2016 ha 
portato nuovi elementi di riflessione. L’ordinamento britannico, privo di 
Costituzione scritta, non prevede meccanismi che garantiscano alle decisioni di 
rilievo costituzionale un percorso diverso dalle decisioni ordinarie. Il referendum 
sulla Brexit, pur avendo natura consultiva, si è inserito nel processo di decisione 
costituzionale esprimendo una volontà opposta a quella del Parlamento, dove la 
maggior parte dei deputati si era schierata a favore del Remain.  
Dunque, occorre decidere se la sovranità del Parlamento venga limitata dalla 
sovranità popolare, o se questa debba cedere alla prima. Se si propende per il 
primato del Parlamento, è possibile ignorare il voto (ma il Parlamento non lo ha mai 
fatto17). Se si ritiene debba prevalere il voto referendario occorre spiegare come 
questo sia compatibile con il principio della sovranità parlamentare. 
Un altro vincolo, esterno, alle decisioni del Parlamento e del Governo, deriva 
dagli impegni assunti dal Regno Unito con altri paesi (la c.d. sovranità esterna), che 
impongono il rispetto di Trattati e accordi relativi all’uscita dall’Unione18. Data la 
mancanza di una disciplina specifica della materia, all’indomani del voto si sono 
create situazioni di incertezza, che riguardano i rapporti tra Parlamento, Governo e 
Unione europea19, la natura consultiva o vincolante del referendum nei confronti 
della decisione parlamentare20, la possibilità di tenere un secondo referendum. Non 
                                                 
16 G. Caravale, “With them” o “of them”: il dilemma di David Cameron, in federalismi 2015, n. 23. 
17 M.Calamo Specchia, Quale disciplina referendaria nel Regno Unito? Brevi note su di un approccio sistematico 
per un modello a-sistematico, in A.Torre, J. O. Frosini, Democrazia rappresentativa e referendum nel Regno 
Unito, cit., p.146. 
18 S. Douglas-Scott, Brexit, the Referendum and the UK Parliament: Some Questions about Sovereignty, in U.K. 
Const. L. Blog (28th Jun 2016) (available athttps://ukconstitutionallaw.org/). 
19 E. Smith, What Would Happen if the Government Unlawfully Issued an Article 50 Notification without 
Parliamentary Approval?, in U.K. Const. L. Blog (30th Jun 2016) (available 
at https://ukconstitutionallaw.org/); A. Tucker, Triggering Brexit: A Decision for the Government, but 
under Parliamentary Scrutiny, in U.K. Const. L. Blog (29th Jun 2016) (available at 
https://ukconstitutionallaw.org/); N. Barber, T. Hickman and J. King, Pulling the Article 50 ‘Trigger’: 
Parliament’s Indispensable Role, in U.K. Const. L. Blog (27th Jun 2016) (available at 
https://ukconstitutionallaw.org/). 
20 R. Ekins, The Legitimacy of the Brexit Referendum, in U.K. Const. L. Blog (29th Jun 2016) (available 
at https://ukconstitutionallaw.org/) 







è chiaro, e non soccorrono convenzioni costituzionali al riguardo, quali saranno le 
future scelte del Parlamento e del Governo, che paiono destinate a modificare 
significativamente la forma di governo e di Stato del Regno Unito.  
 
3. – La storia (referendaria) del rapporto tra Unione europea e Regno 
Unito 
Il Regno Unito non è un paese che ha contribuito a far nascere il progetto 
europeo, è piuttosto uno spettatore interessato delle sue vicende che, fin dall’inizio, 
ha percorso una doppia via, sostenendo in principio l’integrazione, salvo esercitare il 
diritto di scegliere se prendere parte, e in che modo, alle fasi del processo 
integrativo21. La partecipazione del Regno Unito all’integrazione europea è stata 
quindi caratterizzata dalla resistenza ad ogni forma di limitazione della sovranità22. 
Il referendum è stato protagonista dell’accesso del Regno Unito nella UE, è 
stato il convitato di pietra di tutti i più importanti sviluppi del rapporto tra Regno 
Unito e UE, e segnerà, probabilmente, l’uscita del UK dall’Unione europea23. 
I due temi, l’Unione europea e il referendum, hanno occupato la scena politica 
per la prima volta nel 1975, quando i cittadini britannici decisero di rimanere nella 
CEE, con una maggioranza del 67,5% dei voti. 
Il paradosso della politica europea britannica di quegli anni è che, sia i 
Conservatori che i Laburisti, alternatisi al governo, hanno contribuito a portare a 
termine il processo di adesione del Regno Unito alla CEE contro la volontà di una 
parte consistente del loro elettorato24. Di fronte alla scelta parlamentare a favore 
dell’adesione, l’unica strategia degli antireferendari diventò il referendum.  
                                                 
21 Benché vi siano state in passato autorevoli eccezioni, come quella di Churchill, la classe politica 
britannica e il suo popolo sono apparsi da sempre sostenitori a metà del disegno europeo. Dopo 
Maastricht la scarsa convinzione si è tradotta in opportunismo economico, vale a dire in una 
strategia che mira a considerare i vantaggi dell’appartenenza all’Unione senza soffrire gli svantaggi 
dei vincoli finanziari e economici imposti agli Stati membri. Si spiega cosi, ad esempio, la mancata 
adesione all’Unione bancaria europea o la resistenza ad altri accordi come il Fiscal Compact. F. 
Capriglione, Il referendum UK e l’ipotesi di Brexit, in federalismi, 2016, n. 7. 
22 S. Wall, Leaving the EU?, in European Public Law, 2016, 22, pp. 57 ss. 
23 A. Torre, Il referendum nel Regno Unito. Radici sparse, pianta rigogliosa, cit. pp. 11 ss; J. Weiler, Editorial, 
in Eur. J. Intl. L. 2015, 1. 
24 I due maggiori partiti, Laburisti e Conservatori, hanno registrato forti divisioni interne sul tema 
dell’adesione alla CEE; cosi, benché tra i Conservatori vi sia una tendenza antieuropea e tra i 







In questa fase il referendum ha avuto una funzione residuale nei confronti del 
sistema partitico-rappresentativo, svolgendo una funzione strumentale agli equilibri 
politici interni ai due partiti, consentendo al partito di governo (Laburista) di 
superare una situazione di grande difficoltà25, e al partito di opposizione di non 
rinegare la scelta del governo uscente Heath (Conservatore) di avviare la procedura 
di adesione26.  
Dopo il referendum del 1975, la questione della membership e lo sviluppo 
dell’Unione Europea sono stati motivo di reiterate richieste referendarie proposte 
senza successo, ma con una certa continuità, da esponenti dei maggiori partiti, e 
dunque anche da quelli appartenenti alla maggioranza27. 
Negli anni ’90 il referendum ha svolto una funzione di supporto al partito di 
governo28, che ha dichiarato di voler ricorrere al referendum per decidere l’adesione 
all’euro, allo scopo di indurre gli altri Stati membri a considerare le richieste 
britanniche (“utilitarismo sopra-nazionale”)29, e di superare le resistenze interne dei 
Conservatori nei confronti della scelta europeista. Tuttavia, il governo non è mai 
giunto a indire la consultazione, preferendo una strategia di prepare and decide, che ha 
consentito di esercitare una pressione sugli oppositori senza mai portare il paese al 
                                                                                                                                               
Laburisti si impongano gli euroentusiasti, si formano due schieramenti trasversali che mettono a 
rischio la disciplina interna di entrambe le formazioni. 
25 Il Primo Ministro Wilson ricorse al agreement to differ, che consentiva ai parlamentari e ai ministri di 
adottare una posizione diversa da quella del partito, per evitare la spaccatura del suo partito. 
26 Il Parlamento a maggioranza conservatrice approvò l’ingresso del Regno unito in Europa il 28 
ottobre 1971. J. O. Frosini, G. Tagiuri, Il referendum del 1975: quando i britannici decisero di rimanere nella 
Comunità economica europea, cit., pp. 159 ss. 
27 Nel 1992 un deputato del Labour, preoccupato delle conseguenze che avrebbe prodotto il 
Trattato di Maastricht, presentò alla Camera dei Comuni un Bill per la disciplina del referendum 
sulla ratifica di tutti i Trattati che avessero effetto sui poteri del Parlamento. Nel 1994 venne 
addirittura costituito un Referendum Party, che partecipò alle elezioni del 1997 senza ottenere seggi, 
con l’unico obiettivo di garantire un referendum sull’Europa. Alla vigilia delle elezioni del 1997 sia il 
partito Conservatore sia quello Laburista avevano annunciato il loro impegno per un referendum 
sulla moneta unica e lo stesso i Liberaldemocratici e lo Scottish National Party. G.G. Carboni, I 
referendum mai realizzati e ancora da realizzare, cit., pp. 402 ss; J. O. Frosini, G. Tagiuri, Il referendum del 
1975: quando i britannici decisero di rimanere nella Comunità economica europea, in A. Torre, J. O. Frosini, 
Democrazia rappresentativa e referendum nel Regno Unito, cit., pp.169 ss. 
28 La dottrina definisce pro-egemonici i referendum indetti “dall’alto”, per realizzare i programmi di 
governo. Il Manifesto Laburista del 1997 conteneva l’impegno a indire il referendum sui seguenti 
temi: adozione di una moneta unica europea, sistema elettorale, devolution. L’impegno è stato 
rispettato solo per la devolution. Select Committee on the Constitution: 12th Report of Session 2009–10, 
punto 3.  
29 S. Bulmer, New Labour, New European Policy? Blair, Brown and Utilitarian Supranationalism, in 
Parliamentary Affairs, 2008, vol. 61, n. 4, pp. 597 ss. 








Le elezioni del 2010 hanno aperto una nuova era nella vita politica britannica, 
con la formazione di un governo di coalizione tra Conservatori e Liberal-
democratici che ha posto fine al dominio del Labour. L’accordo di coalizione 
conteneva un impegno dei partiti a non proseguire sulla strada dell’integrazione e a 
subordinare ogni decisione in materia al voto popolare31. Per affrontare la questione 
europea la coalizione di governo ha proposto e fatto approvare l’European Union 
Referendum Act 2011, con il quale il Premier Cameron ha cercato di allentare sia le 
pressioni referendarie interne al partito e sia quelle provenienti da altri gruppi32. Nel 
corso della legislatura il referendum sull’Europa è diventato uno dei temi più 
dibattuti, sul quale si è concentrato in modo particolare l’Ukip, il Partito per 
l’Indipendenza del Regno Unito. È in questa fase che il referendum ionizia a 
contendere al sistema parlamentare il primato sulle scelte di politica europea. 
Alla vigilia delle elezioni del 2015 tutti i principali partiti avevano espresso la 
necessità di tenere un referendum per decidere l’in/out33, seppure con diversi 
approcci. L’Ukip propendeva per un voto sull’immediata uscita dall’Unione europea, 
i Conservatori per una rinegoziazione seguita dal referendum e, infine, Laburisti e 
Liberaldemocratici chiedevano una rinegoziazione dello status del Regno Unito, 
riservando al referendum il compito di decidere sulla modifica dei Trattati. 
Dopo la vittoria elettorale del 2015 il Partito Conservatore si è trovato da solo 
al governo a gestire la questione europea. Nei mesi immediatamente successivi al 
voto Cameron ha avviato il negoziato con l’Unione per ottenere le modifiche degli 
accordi tra UK e UE promesse all’elettorato34. Con la lettera del 10 novembre 2015 
inviata al Presidente del Consiglio europeo Task, il Premier individuava i punti 
                                                 
30 G.G. Carboni, I referendum mai realizzati e ancora da realizzare, cit., pp. 405 ss. 
31 In questo ambito l’accordo recepisce i contenuti del Manifesto 2010 del partito conservatore. C. 
Martinelli, Regno Unito: L’ipotesi brexit tra negoziato europeo e referendum nazionale, cit. 
32 G. Caravale, “With them” o “of them”: il dilemma di David Cameron, cit. 
33 S. Peers, ‘The UK’s general election: a fundamental change to UK/EU relations?’ U.K. Const. L. Blog (20th 
Apr 2015) (available at http://ukconstitutionallaw.org); T. Oliver, To be or not to be in Europe: is that the 
question? Britain’s European question and an in/out referendum, in International Affairs, 2015, 1, pp. 77 ss. 
34 Il Partito Conservatore aveva inserito nel Manifesto il progetto di riforma dell’Unione europea in 
senso più favorevole ai principi cari alla politica e alla cultura del Regno Unito: competitività, non 
ingerenza, modernizzazione della governante europea per tutelare la propria sovranità, i propri 
interessi rispetto ai paesi dell’area euro. The Conservative Party Manifesto 2015, Strong Leadership. A 
clear Economic Plan. A Brighter, more secure future, April 2015. 







essenziali della proposta britannica: rivedere le questioni attinenti a sovranità, 
competitività, benefici sociali e governance economica della UE per evitare il voto 
negativo dei britannici sul referendum35. La richiesta ha formalizzato i termini con i 
quali il Regno Unito vorrebbe ridefinire il proprio status nella UE; essi sono stati in 
larga parte recepiti dalla Decision of the Heads of State or Government, meeting within the 
European Council, concerning a New Settlement for the United Kingdom within the European 
Union, che sarebbe stata vincolante per le parti solo se i britannici avessero votato a 
favore del Remain36. 
D’altra parte è diventato non più rinviabile l’impegno, assunto in campagna 
elettorale, di far decidere a cittadini il futuro del Regno Unito in Europa. Nel 
tentativo di evitare che la polarizzazione del conflitto accentuasse le divisioni interne 
al partito, Cameron si è schierato per il Remain ma ha lasciato liberi i ministri del suo 
partito e i parlamentari di esprimersi per il Leave37. Il referendum ha assunto una 
duplice funzione: risolvere il conflitto interno al Partito Conservatore e accrescere il 
potere negoziale del governo britannico al tavolo della trattativa con le istituzioni 
europee38.  
In effetti la minaccia del referendum ha prodotto i risultati sperati sul piano 
esterno, almeno nella prima fase, perché a febbraio 2016 vi è stato l’accordo 
sottoscritto con le istituzioni dell’UE. Ma il progetto politico di Cameron ha subito 
una dura sconfitta con la vittoria del Leave, i cui effetti sono destinati a condizionare 
la vita politica britannica ed europea dei prossimi anni.  
 
                                                 
35 Per un primo commento C. Curti Gialdino, 'To be or not to be together…' Il compromesso di Tusk per 
mantenere il Regno Unito nell'UE: una prospettiva ragionevole per l'integrazione europea? in Federalismi.it 2016, 
n. 3. La proposta è stata esaminata dal Consiglio europeo del 18 e 19 febbraio 2016. Le Conclusioni 
sono reperibili nel sito www.consilium.europa.eu. 
36 Perciò si tratta di un accordo internazionale compatibile con la UE, non di diritto della UE. Simili 
accordi non sono nuovi nella storia dell’Unione, come dimostrano i casi della Danimarca e 
dell’Irlanda, che però non si posero in una posizione di unilateralismo. A. Duff, Britain’s special status 
in Europe, (3 March 2016), in www.policy-networks.net 
37 Cameron si era espresso in questo senso nello Speech del gennaio 2013 a Bloomberg; e lo ha 
confermato all’indomani delle elezioni. G. Caravale, “One Nation, One United Kingdom”. Le elezioni del 
7 maggio 2015 e le sfide della nuova legislatura, in federalismi, 2015, n.10. 
38 J.O. Frosini, G. Tagiuri, Il referendum del 1975: quando i britannici decisero di rimanere nella Comunità 
economica europea, cit., pp. 158 ss; questa motivazione è prevalente nel referendum del 2016 secondo 
C. Martinelli, General Election 2015: un turning point per il Regno Unito, in forumcostituzionale, (2 luglio 
2015). 







4. – Gli effetti del voto nel Regno Unito 
Il bilancio provvisorio del voto sembra tutt’altro che positivo per la vita politica 
e costituzionale britannica. Il referendum, lungi dallo svolgere la funzione di 
utilitarismo sopranazionale che Cameron aveva immaginato, ha avuto un effetto 
drammaticamente divisivo dell’elettorato e dei maggiori partiti, e ha messo in 
pericolo la stabilità del governo39.  
L’esito del referendum, con la vittoria del Leave, ha indotto il Premier Cameron 
alle dimissioni il giorno dopo il voto. Il Premier in carica dovrà comunque guidare il 
paese nei prossimi mesi, in attesa che il suo partito decida la successione. Infatti, 
come noto, le dimissioni del Primo ministro non comportano automaticamente una 
nuova elezione. Egli riveste il ruolo di capo del governo in quanto leader del partito 
che ha vinto le elezioni. Pertanto il partito dovrà scegliere un altro leader, che 
diventerà il nuovo capo di governo40.  
La stabilità del governo è comunque precaria, perché è possibile che la 
situazione politico-parlamentare richieda in seguito nuove elezioni. Il Parlamento 
eletto nel 2015 era largamente favorevole al Remain, ma dovrà occuparsi di 
approvare le leggi di attuazione degli accordi sulla Brexit. Una situazione politica 
complessa richiederà forse un nuovo mandato, e potrebbe spingere i leaders 
Conservatori a scegliere la strada delle elezioni, pur nei limiti imposti dal Fixed Term 
Act 201141. In caso di cambio di governo diventa possibile l’ipotesi, da più parti 
avanzata prima e dopo il voto del 23 giugno, di una revoca della richiesta di recesso, 
in considerazione del fatto che un nuovo voto (elettorale) potrebbe modificare il 
mandato (referendario) a lasciare la UE42. 
                                                 
39 Per una prima analisi del voto, che ha avuto una distribuzione geografica e anagrafica molto 
differenziata. F. Savastano, Brexit. Un’analisi del voto, in federalismi, 2016, n. 13.  
40 La scelta avviene secondo le regole del Partito, che prevedono una procedura di almeno 2 mesi, 
nel corso dei quali i parlamentari individuano i candidati e gli iscritti votano il leader. 
41 Lo scioglimento anticipato della Camera elettiva e l’anticipazione dei comizi elettorali è 
contemplata in soli due casi: quando i 2/3 dei componenti dell’Assemblea approvino una mozione 
in tal senso [art. 2.1], oppure quando la Camera dei Comuni approvi una mozione di sfiducia nei 
confronti del Governo in carica che non sia seguita, entro 14 giorni, dalla formazione di un nuovo 
esecutivo (art. 3). F. Rosa, Gli assestamenti del parlamentarismo maggioritario nel Regno Unito, in Quad. cost. 
2012, pp. 677 ss. 
42 V. Miller, EU Referendum: the Process of Leaving the EU, House of Common Library, Briefing Paper 
n. 7551, aprile 2016, p. 9. La proposta è contenuta in una lettera del ministro della sanità Jeremy 
Hunt, inviata al giornale The Telegraph il 28 giugno 2016. 







A contrastare quest’ipotesi intervengono, oltre a ragioni di ordine 
costituzionale, le pressioni esercitate sul governo britannico dall’Unione europea. 
Quanto alle prime, è vero che il referendum non determina l’uscita del Regno Unito 
dall’Unione, perché si tratta di un voto consultivo, ma il governo ben difficilmente 
può ignorarlo. La mancanza di una Costituzione scritta, e di regole sulla revisione 
costituzionale, rendono incerto, o almeno, contestabile, il percorso post-
referendario. Il richiamo al principio della sovranità del Parlamento (che 
consentirebbe a questo di ignorare l’esito del voto e di decidere l’an e il quando del 
recesso) non è risolutivo, perché il referendum è esso stesso espressione della 
sovranità (popolare)43.  
Il Primo Ministro sarebbe quindi politicamente obbligato a chiedere 
l’attivazione dell’art. 50 del TUE, la disposizione che regola il recesso di uno Stato 
membro dall’Unione44. Dopo il voto vi è stato chi ha prospettato la necessità che il 
Premier riceva un’autorizzazione del Parlamento a presentare la richiesta di 
recesso45. Il potere estero nel Regno unito rientra nelle prerogative della Corona e 
viene esercitato dal governo, ma per quanto riguarda l’approvazione di Trattati 
europei il governo ha bisogno dell’autorizzazione del Parlamento e (in certi casi) di 
indire un referendum46. Tuttavia, poiché l’uscita del Regno Unito dall’Unione non è 
disciplinata dal European Union Act 2011, non è chiaro se questa scelta rientri nelle 
prerogative del governo, e se sia necessario il consenso del Parlamento. 
                                                 
43 S. Douglas-Scott, Brexit, the Referendum and the UK Parliament: Some Questions about Sovereignty, cit. 
44 È stata prospettata la possibilità di determinare l’uscita del Regno Unito attraverso la modifica dei 
Trattati. Tuttavia si tratta di un percorso difficilmente praticabile. A. Renwick, The Road to Brexit: 16 
Things You Need to Know about What Will Happen If We Vote to Leave the EU, in U.K. Const. L. Blog 
(22nd Jun 2016) (available at https://ukconstitutionallaw.org/); N. Wright, O. Patel, The 
Constitutional Consequences of Brexit: Whitehall and Westminster, in Ucl Constitution Unit Briefing Paper, 
(available https://www.ucl.ac.uk), 21th April 2016. Anche la Camera dei Lords ha condotto uno 
studio sul processo di recesso. House of Lords, European Union Committee, The Process of 
Withdrawing from European Union, 11th Report of Session 2015-16. HL Paper 138. In questo senso 
anche V. Miller, EU Referendum: the Process of Leaving the EU, cit., p. 6 s. 
45 N. Barber, T. Hickman and J. King, Pulling the Article 50 ‘Trigger’: Parliament’s Indispensable Role, cit.; 
T. T. Arvind, R. M. Kirkham and L. Stirton, Article 50 and the European Union Act 2011: Why 
Parliamentary Consent is Still Necessary, in U.K. Const. L. Blog (1st Jul 2016) (available 
at http://ukconstitutionallaw.org). Contesta questa necessità M. Elliot, Brexit: On why, as a matter of 
law, triggering Article 50 does not require Parliament to legislate, 30 June 2016, (avalaible at 
https://publiclawforeveryone.com).  
V. Miller, EU Referendum: the Process of Leaving the EU, cit., p. 7. 
46 European Union Act 2011, section 2. 







Il Parlamento dovrà comunque affrontare il problema una volta nominato il 
nuovo Primo Ministro e la questione europea potrebbe provocare, come avvenuto 
in passato per altri episodi di politica estera, uno spostamento negli equilibri di forza 
tra esecutivo e legislativo47. 
L’art. 50 non prevede un termine per presentare la richiesta48, e il Premier ha già 
dichiarato che sarà il suo successore a farsene carico (anche se prima del voto 
Cameron si era espresso per l’immediata attivazione). Vi sono però ragioni politiche, 
e di tutela della stabilità economica, che hanno indotto l’Unione a chiedere con 
forza la presentazione della richiesta di recesso in tempi rapidi e a dichiarare non più 
applicabile l’accordo del 28/29 febbraio 201649. Il Parlamento europeo, riunitosi il 
28 giugno, ha chiesto al Premier di adottare i provvedimenti conseguenti al 
referendum, nel rispetto del voto. Tuttavia, la dottrina britannica ha contestato 
giustamente il fatto che la decisione sul recesso consegua al referendum, essendo 
questa una scelta che compete agli organi di governo del paese, secondo le proprie 
regole costituzionali50. Il Consiglio europeo, riunitosi il 29 giugno, ha avviato il 
dibattito sul futuro dell’Unione, prevedendo una nuova riunione per il 16 settembre, 
data entro la quale si attende la richiesta ufficiale del recesso da parte del governo 
britannico51. Pare evidente però che si tratti di una scelta che non può essere 
imposta, salvo ravvisare nel comportamento dello Stato la violazione del principio di 
leale collaborazione (art. 4.3 TUE)52. 
                                                 
47 Il riferimento è al voto sulla Siria. G. Phillipson, ‘Historic’ Commons’ Syria vote: the constitutional 
significance (Part I), in UK Const. L. Blog (19th September 2013) (available 
at http://ukconstitutionallaw.org). 
48 In un documento pubblicato a febbraio 2016 il Parlamento europeo ha chiarito che non i sono 
condizioni temporali o di altro tipo per l’attivazione dell’art. 50. E.M. Poptcheva: Article 50 TEU: 
Withdrawal of a Member State from the EU, PE 577.971. Nel documento si specifica che lo Stato che 
recede dovrebbe adottare una nuova legislazione e che un completo distacco tra legislazione 
nazionale e legislazione europea è impossibile ove si continuino rapporti giuridici. Anche la Camera 
dei Lords ha condotto uno studio sul processo di recesso. Le conclusioni sono che l’unico percorso 
è quello dell’art. 50 TUE, House of Lords, European Union Committee, The Process of Withdrawing 
from European Union, cit. 
49 Dichiarazione congiunta di Martin Schulz, Presidente del Parlamento europeo, Donald Tusk, 
Presidente del Consiglio europeo, M. Rutte, presidente di turno del Consiglio dell'UE e Jean-Claude 
Juncker, Presidente della Commissione europea, consultabile in http://europa.eu. 
50 M. Elliot, Brexit: On why, as a matter of law, triggering Article 50 does not require Parliament to legislate, cit. 
51 Remarks by President Donald Tusk after the informal meeting of 27 EU heads of state or 
government, in http://www.consilium.europa.eu. 
52 B. Caravita, Brexit: keep calm and apply the European Constitution, in federalismi 2016, n. 13. 







Un fattore che agisce in senso opposto, come freno alla richiesta di recesso, è la 
questione territoriale. L’esito del referendum ha messo in evidenza la differente 
attitudine verso l’Europa di Inghilterra e Galles da una parte, Scozia e Irlanda del 
Nord, dall’altra. In Scozia i risultati elettorali del 2015 hanno segnato una netta 
vittoria dello Scottish National Party, che si è collocato al terzo posto per numero di 
seggi (ben 56) ed esprime una forza politica territoriale senza precedenti. Gli 
avvenimenti dell’ultima legislatura, nella quale si è tenuto un referendum per l’uscita 
dalla Scozia dal Regno Unito, hanno riportato al centro dell’attenzione la questione 
scozzese, conferendo alla politica di quel territorio un peso specifico rilevante53. 
L’uscita dal Regno Unito è stata evitata anche per l’impegno del Governo ad 
accordare maggiori poteri alle istituzioni scozzesi, puntualmente mantenuto con 
l’approvazione dello Scotland Act 2016.  
La mediazione che ha condotto a questo risultato rischia di essere vanificata 
dopo la vittoria del Leave, poiché la Scozia, come l’Irlanda del Nord, vanta notevoli 
benefici dalle politiche europee di sviluppo e ha interesse a stare nell’Unione54. Nel 
corso dell’esame del EU referendum bill si era discusso della possibilità, poi esclusa, 
che per considerare valido il voto dovesse farsi riferimento alle consultazioni per 
territorio55. La leader del NSP aveva espresso la possibilità che la Scozia 
riconsiderasse il suo ruolo nel Regno Unito nel caso l’elettorato scozzese si fosse 
schierato largamente per il Remain. Ciò che è puntualmente accaduto, perché il 62% 
dei votanti ha preferito votare per la permanenza (55,8 in NI)56. Tuttavia, l’indizione 
del referendum sui rapporti tra Scozia e Unione europea non rientra nelle 
competenze delle autorità devolute57.  
Dopo il voto Scozia e Irlanda del Nord hanno chiesto, attraverso i rispettivi 
governi, di essere coinvolte nelle trattative con l’Unione. Le richieste scozzesi e 
nordirlandesi hanno prima di tutto una finalità politica, mentre sul piano del diritto 
                                                 
53 Per arginare il separatismo scozzese il governo di Londra ha dovuto impegnarsi a rivedere i 
rapporti con Edimburgo. C. Martinelli, General Election 2015: un turning point per il Regno Unito, cit. 
54 G. Caravale, “With them” o “of them”: il dilemma di David Cameron, cit.; Murkens, ‘A referendum on 
Britain’s EU membership is a sure fire way to encourage the breakup of the UK’, in U.K. Const. L. Blog (4th 
Mar 2015) (available at: https://ukconstitutionallaw.org/ 
55 G. Caravale, “One Nation, One United Kingdom”. Le elezioni del 7 maggio 2015 e le sfide della nuova 
legislatura, cit. 
56 In Inghilterra ha votato per il Leave il 53,4 e in Galles il 52,5. 
57 P. Reid, Brexit: Some Thoughts on Scotland, in U.K. Const. L. Blog (2nd Jul 2016) (available  
at https://ukconstitutionallaw.org/). 







costituzionale la materia dei rapporti internazionali è una area riservata alla 
competenza di Westminster.  
D’altra parte, gli atti devolutivi riconoscono un ruolo alle assemblee dei territori 
nell’armonizzazione del diritto interno a quello europeo, stabilendo che gli Acts che 
non sono in armonia con il diritto della UE non sono validi (Section 29 Scotland Act 
2016). Le assemblee dei territori dovranno dunque intervenire per adeguare la loro 
legislazione al nuovo contesto ordinamentale, e non è scontato che ciò avvenga in 
modo omogeneo58.  
Infatti, benché il Parlamento possa legiferare per modificare il diritto britannico, 
secondo la Sewel Convention quando interviene su una materia devoluta esso deve 
avere normalmente il consenso dell’assemblea interessata59. Questa convenzione è 
stata di recente inserita nello Scotland Act 2016 (section 28). La convenzione (ma non 
lo Scotland Act) prevede che detto consenso si necessario anche per modificare le 
competenze devolute sia legislative che esecutive. La questione del consenso e il suo 
peso nel negoziato saranno tutti da definire, potendosi immaginare più che un costo 
giuridico un costo politico in caso di mancato coinvolgimento delle assemblee 
(rappresentato dal referendum d’indipendenza) 60. 
Quel che è certo è che la trattativa con l’Unione europea impegnerà il 
Parlamento e il Governo nei prossimi anni, con costi politici e amministrativi 
rilevanti. Alcuni commentatori hanno prospettato la necessità di istituire un 
apposito ministero, e una task force dedicata. È parso immediatamente evidente che 
                                                 
58 The Scottish Parliament, EU reform and the EU referendum: implications for Scotland, Published 19th 
March 2016 SP Paper 978 2nd Report, 2016 (Session 4). Una delle possibili conseguenze della Brexit 
sarà la differenziazione, ovvero la possibilità che i territori rivendichino diversi trattamenti in 
rapporti alle specifiche politiche. Un'altra, più difficile da concretizzare ma non sconosciuta alla 
stori della UE, potrebbe consentire una differenziazione di rapporti tra UE e Territori. Come 
avvenuto per la Groenlandia, e come avviene per Danimarca e Norvegia, che pur essendo una 
dentro e l’altra fuori dalla UE non hanno confine interno. 
59 R. Hazall, A. Renwick, Brexit: Its consequences for Devolution and the Union, in Ucl Constitution Unit 
Briefing Paper, (available at www.ucl.ac.uk), 19th May 2016. Gli autori fanno notare come nel 
negoziato che ha preceduto il referendum le devolveds sono state marginalizzate. Vi sono precedenti 
di rifiuto del consent, ad es. il Welfare Reform Bill 2011. 
60 S. Douglas Scott, Removing references to EU law from the devolution legislation would require the consent of the 
devolved assemblies, (13th June 2016) available at https://constitution-unit.com. Questa convenzione non è 
stata codificata per Galles e Irlanda del Nord. 







la scelta a favore del Leave richiede vengano risolti problemi giuridici molto 
complessi, come quelli dei diritti e dei futuri rapporti con la UE61.  
Sul tema dei diritti il Manifesto del partito conservatore aveva espresso la 
necessità di tutelare la sovranità del Parlamento e della legislazione nazionale da 
un’eccessiva ingerenza del diritto europeo62. A tal fine si prospettava la possibilità di 
riformare l’Human Rights Act del 1998, con tutte le conseguenze che ciò comporta 
per l’applicazione e l’interpretazione del diritto63. Le soluzioni individuate dalla 
dottrina sono diverse, ma tutte implicano un notevole impegno legislativo per i 
prossimi anni64. I maggiori problemi riguardano la tutela dei diritti dei cittadini 
europei che perderebbero uno status già acquisito65. 
Gli assestamenti della forma di governo e della forma di Stato dovuti alla Brexit 
non sono facilmente prevedibili e richiederanno comunque molto tempo. I 
numerosi quesiti suscitati dal voto riguardo gli obblighi e le prerogative degli organi 
costituzionali, i rapporti tra sovranità parlamentare e popolare, il modo in cui è 
regolato il pluralismo territoriale, sollecitano una riflessione di più ampia portata 
sull’adeguatezza della costituzione non scritta a regolare una società complessa, 
                                                 
61 K. Boyle and L. Cochrane, Rights Derived from EU law: Informing the Referendum Process, in U.K. Const. 
L. Blog (13th Apr 2016). 
62 Si dice con molta nettezza che si procederà a “rottamare” (scrap) lo Human Rights Act voluto nel 
1998 dai Laburisti, per sostituirlo con un British Bill of Rights. The Conservative Party Manifesto 
2015, Strong Leadership. A clear Economic Plan. A Brighter, more secure future, cit. C. Martinelli, General 
Election 2015: un turning point per il Regno Unito, cit. 
63 S. Gianello, La vittoria di conservatori e le possibili conseguenze costituzionali in caso di repeal dello Human 
Rights Act, in forumcostituzionale (giugno 2015) A. Horne and V. Miller, A British Bill of Rights?, HC 
Library, Briefing Paper n.7193, 19 May 2015, pp. 1-24. Un intense dibattito sul tema si è svolto sul 
blog della constitutional association. S. Douglas-Scott, ‘What Happens to ‘Acquired Rights’ in the Event 
of a Brexit?, in U.K. Const. L. Blog (16th May 2016) (available athttps://ukconstitutionallaw.org/ 
64 M. Howe, Zero Plus: The Principles of EU Renegotiation, Policy Series n. 2/2014, in 
www.politeia.co.uk ha proposto di semplificare l’attività legislativa conseguente alla Brexit facendo 
ricorso alla clausola Henry VIII che consente ad una legge di stabilire che il governo possa 
sostituire la legislazione primaria esistente con atti secondari. Soluzione contestata da S. Douglas-
Scott: Constitutional Implications of a UK Exit from the EU: Some Questions That Really Must Be Asked, in 
U.K. Const. L. Blog (17th Apr 2015), perchè rappresenterebbe una lesion della sovranità 
parlamentare e dei diritti fondamentali. Secondo P. Swidlicki, Would Brexit lead to “up to a decade or 
more of uncertainty”? in http://openeurope.org.uk (29 febbraio 2016) la trattativa richiederà almeno 
un decennio. 
65 L’art. 50 non dice nulla, ne lo fanno le fonti secondarie, sullo status del paese recedente in questo 
lasso di tempo. House of Lords, European Union Committee, The Process of Withdrawing from 
European Union, cit. Nel caso della Groenlandia, il protocollo ha previsto una clausola di 
salvaguardia transitoria per i diritti acquisiti. M.L. Öberg, From EU Citizens to Third Country Nationals: 
The Legacy of Polydor, in European Public Law 2016, 22, pp. 97 ss. 







caratterizzata da una crescente polarizzazione politica e territoriale. Nell’immediato 
futuro il Regno Unito dovrà confrontarsi con il pluralismo interno da un lato, e con 
istituzioni e regole europee dall’altro. 
La mancanza di una disciplina sull’adattamento costituzionale ai cambiamenti 
causati dall’integrazione europea rischia di provocare una crisi di stabilità senza 
precedenti. In questa situazione, inedita per il Regno Unito, il referendum è riuscito 
a contendere alla rappresentanza parlamentare, fondata sui partiti, il compito di 
rappresentare gli interessi e l’identità del popolo britannico. I partiti e le istituzioni 
parlamentari devono ora trarre le conseguenze dal voto, espresso da quei cittadini 
che solo un anno prima avevano legittimamente indicato il partito e il leader per il 
governo. Tuttavia, il sistema parlamentare britannico ha un meccanismo per 
assicurare la responsabilità del governo e la rispondenza dei governanti nei confronti 
dei governati, che consiste in definitiva nel ritorno al voto. 
 
5. – Gli effetti del voto sul processo di integrazione europea 
Il referendum sulla Brexit pone tre questioni fondamentali all’Unione: governare 
il processo di separazione, definire i nuovi equilibri interni alle istituzioni europee, 
regolare per il futuro le relazioni con il Regno Unito66. 
Il referendum del 23 giugno potrebbe causare per la prima volta l’attivazione 
dell’art. 50 TUE e determinare l’uscita del Regno Unito dall’Unione europea. Per 
avviare il recesso è necessario che lo Stato interessato presenti la richiesta al 
Consiglio europeo, che darà inizio un periodo di trattative, della durata di 2 anni, per 
definire i termini dell’accordo67. Termine che appare troppo breve e che suggerisce 
la necessità di una proroga delle trattative, nell’interesse dei cittadini europei e 
                                                 
66 T. Oliver, Europe without Britain. Assessing the Impact on the European Union of a British Withdrawal, 
SWP Research Paper 7, September 2013, available in www.swp-berlin.org 
67 Il paese dell'UE che decide di recedere, deve notificare tale intenzione al Consiglio europeo, il 
quale presenta i suoi orientamenti (guidelines) per la conclusione di un accordo volto a definire le 
modalità del recesso di tale paese. Il Consiglio delibera a maggioranza qualificata previa 
approvazione del Parlamento europeo. I Trattati cessano di essere applicabili al paese interessato a 
decorrere dalla data di entrata in vigore dell'accordo di recesso o due anni dopo la notifica del 
recesso. Il Consiglio può decidere di prolungare tale termine, ma deve deliberare all’unanimità. La 
decisione del Consiglio può essere impugnata davanti alla Corte di Giustizia e non è escluso che ad 
essa possano porsi questioni relative alla compatibilità dell’accordo con il diritto della UE. 







britannici68. Il Consiglio delibera senza il rappresentante dello Stato membro che 
intende recedere. Non è escluso che alcuni Stati membri possano votare contro 
l’accordo, impedendo l’approvazione, e lasciando che il recesso avvenga senza che i 
rapporti vengano definiti69.  
Tempi e contenuti dell’accordo sono tutti da stabilire, ma nella fase di 
transizione rimangono immutati gli obblighi del Regno Unito e la possibilità di 
applicare il diritto dell’Unione70. Lo Stato che recede è tendenzialmente 
svantaggiato, sia per l’assenza al tavolo delle decisioni, sia perché la decisione che 
definisce gli accordi di recesso viene presa a maggioranza qualificata71. Inoltre, milita 
contro la posizione del Regno Unito il termine di due anni, prorogabile ma 
comunque breve per consentire di concludere i numerosi e complessi accordi, che 
riguardano il recesso72.  
Quello del Regno Unito non sarebbe il primo caso di abbandono dell’Unione, 
perché la Groenlandia costituisce un interessante precedente. Tuttavia a rigore non 
si trattò di recesso, perché la Danimarca, di cui la Groenlandia fa parte, era e rimane 
uno Stato membro. Quando nel 1985 un referendum attestò la volontà degli abitanti 
di quel territorio di uscire dalla UE, si iniziò una trattativa per modificare lo status 
                                                 
68 La tipologia e l’entità dei temi da trattare è tanto complessa da far ritenere che due anni siano un 
termine utile a definire solo alcuni aspetti, quali ad esempio l’uscita del personale britannico dalle 
istituzioni e organismi UE, la reciproca tutela sanitaria tra cittadini UK e cittadini UE, e cosi via). 
Dopo che viene conclusa la negoziazione potrebbero essere necessarie modifiche dei Trattati, ma in 
quel caso si segue la procedura dell’art. 48 che richiede il voto di tutti i membri. House of Lords, 
European Union Committee, The Process of Withdrawing from European Union, cit. 
69 Questa ed altre questioni restano aperte a diverse interpretazioni. Ad esempio, è interessante 
rilevare che, mentre lo Stato che recede non vota per l’accordo nel Consiglio, (che delibera a 
maggioranza qualificata) è discusso se i parlamentari possono votare per il Parlamento, in quanto 
rappresentanti di tutti i cittadini dell’Unione e non dello Stato. È altrettanto discutibile la possibilità 
di revoca della notifica di recesso da parte dello Stato richiedente. C M Rieder, The withdrawal clause 
of the Lisbon Treaty in the light of EU citizenship: between disintegration and integration, in Fordham 
International Law Journal, 2013, Vol. 147, pp. 147 ss.; House of Lords, European Union Committee, 
The Process of Withdrawing from European Union, cit.; V. Miller, EU Referendum: the Process of Leaving the 
EU, cit. 
70 Le trattative dovranno riguardare sia la parte economica, ovvero gli accordi commerciali, sia 
quella dei diritti dei cittadini britannici che si spostano nell’Unione e dei cittadini europei che si 
recano nel Regno Unito.  
71 A. Gostyńska-Jakubowska, The Seven Blunders: Why Brexit Would Be Harder Than Brexiters Think, in 
A. Renwick, What happens if we vote for Brexit? in Ucl Constitution Unit Briefing Paper, (available at 
www.ucl.ac.uk). 
72 S. Peers, Article 50 TEU: The uses and abuses of the process of withdrawing from the EU, in 
eulawanalysis.blogspot.it (8 dicembre 2014). 







della Groenlandia. Si trattò di una modifica dei Trattati, che richiede l’approvazione 
di tutti gli Stati membri. 
Difficile immaginare che possa estendersi questa soluzione alla Scozia. La 
questione è stata esaminata dalla dottrina, ma non sembra possa aversi un recesso 
parziale per contenuti o per territorio, anche se non si può escludere alcuna forma di 
flessibilità nell’applicazione dell’art. 50.  
Venendo alle istituzioni europee, è significativo che il referendum, e non il 
probabile recesso, abbiano avuto immediate conseguenze sulla composizione degli 
organi, sulla successione delle presidenze di turno, sulla attività di tutte le istituzioni. 
Il Commissario alla stabilità, l’inglese Hill, si è dimesso all’indomani del voto. Il 
Consiglio del 28 giugno si è tenuto senza la partecipazione del Regno Unito. Questi 
effetti non sono previsti dai Trattati, che assicurano continuità alle relazioni della Ue 
con il paese recedente fino al termine dei due anni o al raggiungimento dell’accordo 
di recesso. 
Vi sono molte perplessità sulla opportunità politica che i componenti britannici 
delle istituzioni della UE rimangano al loro posto73. Una delle questioni 
organizzative immediate (e non previste) sarà, invece, la presidenza di turno del 
Regno Unito, in calendario per il 2017. Nei giorni successivi al referendum, nella 
diplomazia europea si è fatta strada l’ipotesi di una rinuncia, o in alternativa di un 
meccanismo di sostituzione74. 
Infine i rapporti tra Unione europea e Regno Unito. Il referendum ha fatto 
venir meno l’efficacia dell’accordo concluso tra Regno Unito e Unione europea in 
materia di Competitività, Benefici sociali, Sovranità e Governance economica75. 
Questo accordo era stato sottoscritto, come detto, per disinnescare gli effetti 
negativi del referendum sul processo d’integrazione, secondo una prassi ben nota 
                                                 
73 C. Curti Gialdino, Oltre la Brexit. Brevi note sulle implicazioni giuridiche e politiche per il futuro prossimo 
dell’Unione europea, in federalismi, 2016, n. 13. 
74 L’European Committee della House of Lords ha considerato inopportuno continuare ad occupare ruoli 
una volta deciso l’abbandono. House of Lords, European Union Committee, The Process of 
Withdrawing from European Union, cit. 
75 Per un commento dei contenuti dell’accordo C. Curti Gialdino, 'To be or not to be together…' Il 
compromesso di Tusk per mantenere il Regno Unito nell'UE: una prospettiva ragionevole per l'integrazione europea? 
in Federalismi.it 2016, n. 3. 







alle istituzioni dell’Unione76. Rimangono validi, fino a nuovi accordi, le regole 
contenute nei Trattati e nei protocolli esistenti.  
Una questione, molto discussa nel Regno Unito, è quella del modello di 
relazioni da adottare per regolare i rapporti tra il Regno Unito e l’Unione europea. Il 
futuro delle relazioni tra le due Unioni dipenderà da come si sviluppa la situazione 
politica e istituzionale all’interno del Regno Unito e dalle conseguenze che il voto 
del 23 giugno avrà sull’organizzazione e la politica dell’Unione europea.  
Gli effetti del voto hanno mostrato, già all’indomani dello spoglio, una 
complessità ben maggiore di quella posta dall’alternativa Leave/Remain. Come aveva 
avvertito la dottrina britannica, la decisione sui rapporti tra Regno Unito e Unione 
europea non può essere una, ma molte, in relazione ai numerosi profili 
dell’integrazione77. Si profila la possibilità che il Regno Unito una nuova 
differenziazione esterna, ovvero la possibilità di partecipare come Stato non 
appartenente alla UE ad alcuni accordi78. D’altra parte, l’Unione europea ha espresso 
negli ultimi anni una varietà di modelli di integrazione, che hanno dato risposta 
all’esigenza della differenziazione di trattamento che molti Stati membri 
richiedevano. La flessibilità è stata la risposta data a queste esigenze, che ha 
permesso, proprio in considerazione di momenti drammatici come quelli 
referendari, di evitare soluzioni divisive79. Il Regno Unito ha beneficiato largamente 
di queste possibilità, almeno fino al momento in cui il suo governo ha deciso di 
                                                 
76 Per contrastare il pericolo referendario l’Unione ha spesso fatto ricorso alle rassicurazioni, sotto 
forma di dichiarazioni ufficiali rese dal Consiglio, per garantire gli Stati rispetto a una questione 
ritenuta fondamentale per i suoi cittadini e quindi in grado di determinare l’esito del voto. Rientrano 
in questa strategia anche l’adozione di accordi che consentono di soddisfare le richieste di un 
singolo Stato sulle questioni più controverse. D.E. Tosi, Il ricorso al referendum nel processo di integrazione 
europea, cit., p. 1602. P. Eleftheriadis, The Proposed New Legal Settlement of the UK with the EU, in U.K. 
Const. L. Blog (13th Feb 2016) (available at https://ukconstitutionallaw.org). 
77 N. Walker, The Brexit Vote: The Wrong Question for Britain and Europe, in U.K. Const. L. Blog (21st Jun 
2016) (available at https://ukconstitutionallaw.org). 
78 All’indomani del voto la Germania ha proposto di considerare il Regno Unito un paese associato 
alla UE. 
79 Come ricorda Walker il referendum dovrebbe facilitare la decisione, ma nel caso della Brexit 
l’esito del voto è stato quello di inaugurare un periodo di incertezza «the referendum will not mark 
the closure of the story of the legal and political relationship of the UK to the EU, but a new 
opening». N. Walker: In, Out or In-Between? Rebooting Britain-in-Europe after the 'Brexit' Referendum, cit.; 
C.Burke, O.I. Hannesson, K. Bangsund, Life on the Edge: EFTA and the EEA as a Future for the UK in 
Europe, in European Public Law 22, no. 1 (2016): 69–9. June 06 2016 







affidare alla negoziazione avviata unilateralmente e alla procedura in/out il futuro 
del paese in Europa. 
Lo shock causato dal voto, sui mercati e sulle istituzioni europee, sembra 
favorire un cambiamento che va oltre la rivisitazione delle relazioni con un ex Stato 
membro. Il referendum britannico ha messo a nudo, ancora una volta, le difficoltà 
in cui versa il processo d’integrazione, i limiti economici, sociali e politici del 
progetto attuale rispetto agli enormi problemi che l’Europa deve affrontare. 
La vittoria del Leave riporta sulla scena anche i problemi più strettamente 
giuridici dell’integrazione. L’Europa da anni sta cercando di adattare le proprie 
regole sulla distribuzione dei poteri ai cambiamenti in atto nella società e 
nell’economia. Il problema dell’adattamento al cambiamento nei momenti di crisi è 
ben noto ai sistemi federali. Nel federalising process europeo le tensioni centrifughe e i 
conflitti tra livelli di governo sono state affrontate con una notevole flessibilità 
nell’uso delle fonti e con la continua negoziazione dei poteri tra Stati e UE80.  
Tuttavia, la modifica dei Trattati, le procedure di allargamento, sono ancora 
estremamente rigide, perché richiedono il voto di tutti gli Stati, con procedure molto 
diverse da Stato a Stato. In questi processi nazionali può trovare spazio, e di fatto 
ciò accade sempre più spesso a prescindere da una specifica previsione 
costituzionale, il referendum. Anche la procedura di recesso, pur non richiedendo 
l’unanimità (necessaria solo per la proroga dei due anni di trattativa), coinvolgerà gli 
Stati, solleciterà un’espressione di volontà nazionale che potrà prevedere l’utilizzo 
del referendum. 
In questi casi, il voto di una minoranza di elettori è destinata a condizionare il 
percorso dell’integrazione81. Non vi è dubbio infatti che il referendum produca i 
                                                 
80 Come noto nel corso degli ultimi anni, accanto a misure di assistenza e di contrasto alla crisi 
adottate nell’ambito dei Trattati, sono state introdotte misure eccezionali, non previste dai Trattati. 
Inoltre, per adeguare la struttura istituzionale alle esigenze dell’Unione, si è fatto luogo alla modifica 
dei Trattati e del diritto derivato, che hanno disegnato un nuovo governo della finanza pubblica 
europea. Chiti, P.G. Teixera, The constitutional implications of the european responses to the financial and public 
debt crisis, in Com. Market Law Rev. 2013, pp. 683 ss. 
81 Benché si parli comunemente di un referendum sull’Europa, il voto del 23 giugno non è a rigore 
un voto europeo. Il diritto dell’Unione europea non disciplina il referendum. I Trattati non lo 
includono tra le forme di democrazia dell’UE, neppure nella versione più recente di Lisbona, dove 
altre forme di partecipazione democratica, come petizione e iniziativa, sono state ammesse. C. 
Pinelli, Rappresentanza e democrazia nel Trattato costituzionale e nella recente esperienza dell’Unione, in L. 
Chieffi (a cura di), Rappresentanza politica, gruppi di pressione, élites al potere, Torino, Giappichelli, 2006, 
pp. 110 ss. P. Ridola, La parlamentarizzazione degli assetti istituzionali dell’Unione europea fra democrazia 







suoi effetti oltre che sul diritto dello Stato nel quale si tiene la consultazione, sul 
processo di integrazione europea. La dottrina ha definito questi effetti 
“extraterritoriali” 82, a significare che il voto di una minoranza di cittadini europei 
può vanificare e annullare la decisione assunta dalle istituzioni in rappresentanza 
della maggioranza dei cittadini europei. Solitamente i referendum extraterritoriali 
servono ad impedire l’adesione di uno Stato o la ratifica di un Trattato; in questo 
caso potrebbero determinare il venir meno di uno Stato membro. 
Difficile prevedere quale sarà il ruolo del referendum nel processo 
d’integrazione. I critici della decisione referendaria troveranno nella consultazione 
sulla Brexit argomenti a favore di una chiara dimostrazione della sindrome delle élites, 
ovvero della capacità dei leaders di manipolare il voto; della deriva demagogica e 
populista, del pericolo della pseudosemplificazione, che rende impossibile ai 
cittadini essere consapevoli delle conseguenze di un voto su temi tanto complessi83. 
A questo proposito l’apporto dei costituzionalisti al dibattito referendario ha 
permesso di far emergere come essenziale per una decisione democratica la 
legittimità del processo referendario, e dunque delle fasi preparatorie, che 
dovrebbero avere come obiettivo quello di superare i limiti del referendum84.  
Statisticamente, lo strumento referendario si è rivelato più favorevole che 
contrario alla integrazione/adesione alla UE85. Un’indagine condotta sui referendum 
aventi ad oggetto la ratifica dei Trattati ha considerato che la ragione per cui un 
governo o una élite decide di indire il referendum europeo in questo termini è 
                                                                                                                                               
rappresentativa e democrazia partecipativa, in P. Ridola, Diritto comparato e diritto costituzionale europeo, 
Torino, Giappichelli, 2010, pp. 325 ss; M. Mezzanotte, La democrazia diretta nei Trattati dell’Unione 
europea, Padova, Cedam, 2015. 
82 F. Mendez, M. Mendez, V. Triga, Referendums and the European Union, cit., pp. 111 ss. 
83 Per il dibattito nel Regno Unito e l’emergere dei tradizionali argomenti antireferendari si veda J. 
McCormick, Voting on Europe: The Potential Pitfalls of a British Referendum, in The Political Quarterly, Vol. 
85, No. 2, April–June 2014, 212 ss. T. Oliver, 79 ss. Stephen Tierney, Constitutional referendums: 
the theory and practice of republican deliberation (Oxford: Oxford University Press, 2014); House 
of Lords, Referendums in the United Kingdom, HL Paper 99. 
84 I principi che dovrebbero governare il processo referendario sono popular participation (in which 
the informed citizen is able to make an informed decision); public reasoning (whereby the 
electorate is able to participate meaningfully in a deliberative process); inclusion and parity of 
esteem (whereby the referendum process is inclusive and minorities are given an opportunity to 
participate fully), and consent in collective decision making (whereby the process has been fair and 
inclusive, allowing for all participants to accept the outcome as a legitimate exercise of collective 
decision making). 
85 M. Qvortrup, Referendums on Membership and European Integration 1972–2015, in The Political 
Quarterly, Vol. 87, No. 1, January–March 2016 







riconducibile a tre cause: la pressione politica che scaturisce dalle elezioni vicine, 
l’obbligo costituzionale, la volontà di evitare un veto da parte di altri soggetti politici 
o istituzionali86.  
Il problema è dunque quello dell’interazione tra processi costituzionali europei e 
nazionali. Il referendum si è trovato per la seconda volta (dopo il voto francese e 
olandese del 2005) al crocevia del processo di integrazione e ha esercitato la sua 
forza in corrispondenza di una debolezza crescente della rappresentanza, nazionale 
ed europea87.  
Il ripiegamento nazionale, che molti Stati sembrano voler percorrere, è una 
risposta debole ai problemi dell’Europa, certamente insufficiente a dare risposta alla 
crisi economica e all’immigrazione, che tanta parte hanno avuto nelle scelte di voto 
dei cittadini britannici. Appare sempre più evidente l’incapacità della rappresentanza 
nazionale (persino nella gloriosa Inghilterra) a compiere una sintesi degli interessi 
diversi, quelli più tradizionali legati all’appartenenza politica, e quelli espressione di 
nuove divisioni88.  
Quanto alla rappresentanza europea, essa è priva di un apparato politico e di 
partiti in grado di esprimere gli interessi generali e l’identità politica del popolo 
europeo89. Perciò il referendum trova spazio, proponendosi come strumento di 
legittimazione (o delegittimazione) delle decisioni, e pur avendo una dimensione 
nazionale, può servire ad esprimere la distanza tra le aspettative dei cittadini e le 
decisioni delle istituzioni europee.  
Per colmare questa distanza occorre integrare e armonizzare i processi 
decisionali dell’Unione con quelli nazionali, trovare un nuovo equilibrio tra metodo 
comunitario e intergovernativo. Se l’Unione riuscirà a raggiungere un buon 
compromesso sarà in grado di offrire una risposta molto più efficace di quella data 
dagli Stati alle grandi questioni dell’identità nazionale, dell’immigrazione e della crisi 
                                                 
86 C. Prosser, Calling European Union Treaty Referendums: Electoral and Institutional Politics, in Political 
Studies, 2014. 
87 G.G. Carboni, Referendum e rappresentanza nell’Unione europea, in Percorsi costituzionali, 2015, 3, 452 ss. 
88 Se è vero che i referendum europei sono condizionati dalla vicenda politica nazionale, per cui gli 
elettori voterebbero sulle questioni europee seguendo motivazioni e appartenenza nazionale (il c.d. 
second order vote), è innegabile che la crisi e i suoi effetti sulle economie e le politiche nazionali hanno 
in parte invertito il rapporto, e l’Europa è divenuta essa stessa cleavage per la competizione nazionale. 
G. Majone, Rethinking European Integration after the Debt Crisis, UCL working paper, 3/2012. 
89 G. Duso, Parti o partiti? Sul partito politico nella democrazia rappresentativa, in Filosofia politica, 2015, 1, p. 
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economica, del welfare e della sicurezza90. In caso contrario le tensioni referendarie 
sono destinate a riproporsi sulla scena europea, e la questione del referendum a 
divenire centrale sul futuro dell’Unione. 
                                                 
90 B. Caravita, Brexit: keep calm and apply the European Constitution, cit. Per quanto vi sia già chi ha 
espresso dubbi sul fatto che l’uscita del Regno Unito dall’Europa avverrà seguendo le regole 
europee. L.F.M. Besselink, Beyond Notification: How to Leave the Union without Using Article 50 TEU, in 
U.K. Const. L. Blog (30th Jun 2016) (available at: http://ukconstitutionallaw.org). 
